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摘要 
本文以国家自主性和国家能力这两个国家构建理论的核心概念为两个维度，
将国家形态划分为四种类型：自主型强国家、俘获型强国家、自主型弱国家、
失败国家。并以二者为分析路径对南京国民政府的国家构建情况进行总体性描
述，勾勒并解释国民政府的国家形态及其变迁。指出三种国家能力：汲取能力、
强制能力和动员能力的共同作用对国民政府自主性国家制度建设的影响。南京
国民政府在建立初期面临着以军绅政权为特征的碎片化的社会控制格局，为此
制定了一系列旨在加强国家能力的制度、法律、政策，显示出了较高的国家自
主性。但国民党在清党之后动员能力严重受损，这在两个方面破坏了国家的自
主性构建：1、国民政府不得不依赖汲取和强制这两个单向的统治能力推进其国
家建设，结果是较为疲弱的财政能力和军事力量相互恶化，新制度在财政和强
制能力不足的情况下难以推行，最终不得不选择与旧制度妥协 2、国民党的派
系文化无法消除，导致派系的私人性取代政党的国家属性，从而在以党治国的
体制下扭曲了国家自主性。军绅政权的延续以及政党体制的变异使得改造旧制
度、构建新的国家制度、建设强大的现代民族国家的目标成为流产的革命。最
终，南京国民政府的国家形态经历了从具有较强国家自主性但国家能力不足的
弱国家，向国家自主性、国家能力双双缺失的失败国家的变迁。 
关键词：国家自主性；国家能力；国家形态 
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Abstract 
This paper takes two core concepts of the state building theory : state autonomy 
and state ability, as dimensions to divide national forms into four types: strong-
autonomous state, strong–captive state, weak–autonomous state, failed state. Then the 
two concepts are used as analytical path to describe the general characteristics and 
explain the changes of national forms of Nanjing National Government. The paper 
pointed out that the interaction of  three national ability : ability of draw taxes, force 
and mobilization, has deeply affected the construction of state autonomy of 
Kuomintang regime. Faced a strong alliance of  warlord and gentry, which caused a 
fragmented social control ,the government developed a series of institutions, laws and 
policies to strengthen its ability in the early days of its establishment and  showed 
strong state autonomy. But by cleared the Communist Party in 1927, the Kuomintang 
weakened its ability to mobilize, which in two ways undermined the construction of  
national autonomy: 1. the national government had to rely on one-way ability of rule,  
the ability to draw and force  to promote its national construction, the result is the 
mutual deterioration of its weak financial capacity and military forces .The new 
system is difficult to implement for the lack of financial and compulsory capacity, and 
ultimately had to compromise with the old regime 2. The factional culture of 
Kuomintang cannot be eliminated, leading to the  private attribute of the faction 
replace the national attribute of the party, which destroyed the state autonomy under 
the party-state regime. The continuation of the warlord-gentry regime and the 
variation of the party-state regime turned the goal of the transformation of the old 
system, the construction of a new state system, and the construction of a strong 
modern nation-state into an abortive revolution. In the end, the national form of the 
Nanjing National Government has undergone a change from a weak country with 
strong national autonomy to a failed state that lack of both state autonomy and state 
ability. 
Key Words : State Autonomy ; State Ability ; State Form 
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第一章  导论 
一、研究目的和意义 
中华民国是中国从传统国家向现代民族国家转型的过渡阶段，这一时期进
行了很多国家建设方面的尝试，如北洋政府时期的宪政、议会内阁制、总统制、
司法独立、联省自治等，国民政府时期的训政体制、五院制、党国体制、独裁
制、地方自治等，还包括共产党人在根据地和解放区实施的国家制度建设，在
实践各种国家制度方面的丰富度为中国历史所仅见，中华民国可以称为国家制
度实践的博物馆。然而如此多样的制度实践也说明制度变迁太过频繁，制度的
适应性和稳定性出现了问题。另一方面，中国传统的社会结构、旧制度以及国
家权力阶层浓厚的传统文化伦理观念深刻地嵌入到这些从西方或者日本移植来
的国家制度中，甚至可以继续用“中学为体、西学为用”这一公式来概括这一
时期的制度特征。在这一总特征之下，国家制度快速变异、变迁的原因仍然让
人好奇，尤其是国民政府时期，作为和中国共产党共同接受苏联式政党制度，
实施以党治国理念的国民党政权，为何在建立了一个晚清以来最为强大的中央
政府之后，却“亡也忽焉”？当然关于国民党政权快速崩塌的原因的论述已经
汗牛充栋，而与之相关的另一个问题，即国民政府时期的种种国家制度建设和
演变，能否通过一个较为理论化的框架进行展现和解释？这需要寻找一个理论
架构，既能够描述国民政府时期国家的总体特征，也能够解释这种特征的形成
及其变化的原因，就如同在政治学中，从柏拉图、亚里士多德开始就一直热衷
的政体研究范式。寻找一个合适的理论框架，用来描绘和解释国民党政权的国
家形态及其变迁，正是本文所尝试进行的。 
国家构建理论从 20 世纪 70 年代成为社会科学中一种重要的研究范式以来，
其影响力到现在未曾衰减。究其原因，在于在全球范围内，国家作为一种组织
正在变得越来越强大、其职能范围越来越涵盖社会各个部门、渗透进人们的日
常生活中。全球化、现代科技的发展不是将国家变得不再重要，而是加强了国
家行动在国际社会的重要性以及国家机器对社会的监控能力。国际交流的日趋
紧密使得一个国家的发展情况对其他国家影响力更为显著，一个失败国家的内
部动乱轻易地就能波及本应置身事外的他国的利益。索马里的海盗使得各国不
得不派出军事力量保护本国的海外利益、国内的仇恨情绪因为国际关系的日益
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库
第一章  导论 
2 
 
复杂而演化为全球性的的恐怖主义、疾病在国与国之间的传播更加迅速、难民
危机挑战着欧洲各国领导者的能力和欧盟的未来，这一切呼唤着更加强大和主
动的国家，而国家也越来越不能在孤立的地缘格局中韬光养晦、泰然自若。国
家构建理论兴起的主要背景之一在于战后第三世界的新兴独立国家在现代化过
程中遭遇的大范围失败，而在接下来的世界中，苏联解体留下的一群失败、软
弱无能的国家、90 年代的索马里、海地、科索沃，一直到当下的阿拉伯之春演
变为阿拉伯之冬，甚嚣尘上的伊斯兰国挑战着全世界的人道主义神经和主要国
家的安全，国家失败从未停止，并借助全球网络将其恶果输送到世界各地，这
一切使得“国家构建是当今国际社会最为重要的问题之一”①。另一方面，后发
国家中不乏成功的国家构建者，从韩国、新加坡、台湾地区到今天的中国，与
那些失败国家一道，构成了多样的国家构建模型，为比较政治学家门提供丰富
的素材，国家构建理论的研究成果也不断推陈出新，开拓我们对国家作用、政
治发展的认知。 
历史总有惊人的相似之处，在 20 世纪初，西方国家依侍其成功的现代民族
国家机器，在世界范围内横行无阻，给各国人民带来深重苦难的同时，摧毁了
其他国家的传统国家形式。诸多传统国家在存亡之际被迫进行国家转型，构建
西方式的现代民族国家，成功者有之，如日本、土耳其，而失败者更多，如晚
清、民国时期的中国。彼时的中国正如今日转型失败国家在过去的预演，而今
天的国家构建理论，无疑为解读中国进行现代化国家构建的重要环节——南京
国民政府提供了非常合适的视角。本文的写作目的，正是基于国家构建理论来
打造适当的研究框架，以之观察国民政府的国家构建情况，以期对国民政府的
国家构建过程有一个更为系统的了解。 
二、文献综述 
国民党政权的统治时期可以显著地分为几个阶段：从北伐开始到蒋汪合作
为第一阶段，从蒋汪合作到汪精卫叛国、蒋介石建立个人独裁为第二阶段，抗
战期间的战时体制为第三阶段，战后到国民党政权败退台湾为第四阶段。每个
阶段国民党的政权建设都有其特点，因此学者在研究国民政府的时候往往以某
                                        
①弗朗西斯·福山.国家构建:21 世纪的国家治理与世界秩序[M].北京:中国社会科学出版社,2007:1. 
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个阶段为研究对象，这既是一种科学的研究态度，也说明国民政府作为从传统
国家向现代国家转变的过渡型政府，其政权建设具有不稳定、实验性、探索性
的特点。对南京国民政府或国民党政权的研究主要以政治史的形式进行，在中
国大陆，受意识形态斗争的影响，其研究范式经历了从革命史叙事向现代化叙
事转变的过程，研究主题集中于国民党内部的派系斗争、国民党的党政军体制、
中央政府权力集中以及与地方实力派的冲突和妥协、国民政府的地方政权建设
等。 
（一）对国民党政党体制及党政军关系的研究 
1、以党治国和党国体制 
以党治国是孙中山确立的治国路线，从形式上来说，国民党政权继承了这
一思想，建立了中国历史上第一个党治政权，但看起来并不成功，国民党的政
党建设和党政军关系也因此成为学术界感兴趣的主题。 
王奇生教授是近些年来对国民党及其政权建设的研究最具建设性的学者之
一，其代表作《党员、党权与党争》在研究方法、视野的宏观性、观点的创新
性上对现有的民国政治史研究都是一种超越。在地方的党政关系上，王奇生指
出国民政府的地方政权呈现出党政双轨制，地方党部和地方政府互相分离，党
政双方经常发生权力争夺和冲突，党权在地方被虚化，造成了国民党政权虚弱
的党治国家秩序。①在党政军关系上，通过对比国共两党组织形态，王奇生指出
国民党名义上是“以党治国”，实际上是“以军治国”。军权凌驾于党政之上，
党治徒有其表。国民党党治体制的法理序列是党-政-军，而实际序列却是军-政
-党；名义上是以党治政，以党治军，实际上是以军统政，以军控党。② 
此外，通过对党员人数、构成的统计，王奇生分析了“清党”对国民党政
党建设的影响。清党后国民党呈现出“ 上层有党，下层无党；城市有党，乡村
                                        
①王奇生.党政关系:国民党党治在地方层级的运作(1927—1937)[J].中国社会科学,2001,(03):187-
203+208. 
②杜凤娇.从组织形态看国民党的失败——访北京大学历史系教授 王奇生[J].人民论坛,2011,(07):72-73. 
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无党；沿海有党, 内地无党” 的格局，地方党权空虚被地方豪强占据，恶化了
国民党政权的地方管理。清党不仅造成国民党党员数量剧减，而且造成国民党
的逆淘汰机制，改变了国民党的阶级成分和政党性质。并且国民党为了区别于
共产党，废除了一切左倾党章党义，从革命党变成一个保守的政党，党民关系
由动员型变为控制型。① 
田湘波的专著较为完整地论述了 1927 到 1937 年间国民党的党政体制，其
研究框架包括了国民党党政组织构架、独裁政体和一党制下的党政关系、党在
政体运作中的地位和功能，公务员、司法、检查、军事制度中的党政体制、民
众团体和民众机关中的党政体制、纵向党政体制、地方党政矛盾和党费制度中
的党政体制②。李在全研究了国民党对司法系统的党化，指出 1932 年国民党元
老居正在担任司法院院长后，推行司法党化，在司法理念上鼓吹党义化，试图
通过司法系统宣传三民主义；在人事任用上，将大量党务人员引入司法系统，
增强司法的“国家意识”。但在实际操作过程中，司法系统被 CC 系控制，司法
“党义化”变成“党人化”，进而导致司法系统的“特务化”并充满派系斗争，
最终削弱了国民党司法系统的权威。③王舸、何志明对战时国民党政党组织建设
的研究认为，抗战期间国民党为了强化党员控制，建立了党员监察网制度，但
却以中统局的“党员调查网”为组织建设蓝本，使得这一制度带有浓厚的特务
色彩，反映了蒋介石缺乏现代政党观念，不能通过意识形态、组织、纪律方面
的建设加强党内监督，而是以盟誓、特务政治这些传统会党的方式寻求支撑。④ 
2、对国民党派系政治的研究 
派系政治一直是缠绕国民党政权二十多年统治的恶疾，被认为是国民党最
终败于共产党的一个重要原因。虽然有关国民党派系斗争的描述众多，但很多
都流于街谈巷议。另一方面，建国后由于国内意识形态斗争的需要，派系斗争
                                        
①王奇生.清党以后国民党的组织蜕变[J].近代史研究,2003,(05):38-79+315-316. 
②田湘波.中国国民党党政体系剖析（1927-1937）[M].长沙:湖南人民出版社,2006. 
③李在全.法治与党治: 国民党政权的司法党化( 1923－1948) [M].北京:社会科学文献出版社,2012 . 
④王舸,何志明.战时国民党的党员监察网[J].抗日战争研究,2013,(03):47-59. 
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在很长时间里被贴上反动派内部“狗咬狗”的标签，缺少严肃的学术研究。随
着我国在民国研究领域的开放，以及海内外大量民国档案资料的公开，派系政
治逐渐得到学术界的客观对待。 
陈志让认为派系以私人关系为基础，是一种不平等的关系，这些传统关系
进入中国的政治生活，改变了基本上属于平等的党员、议员关系，派系政治行
为的标准不是“讨论、表决、少数服从多数”，而是传统的恩惠和忠诚的交换
关系。①田宏懋指出国民党组织上的松散导致它不能成为把由不同成分组成的政
治力量结为一体的有效的制度化工具，派系政治以效忠和人身依附为基础获得
权力，其结果首先是国民党政权的非制度化，重大决策通常不是通过决策机关
而是权力大的领导人通过制度外的非正式交易作出；其次，派系政治非正式的、
狭窄的联系渠道妨碍了群众动员所需要的正式网络的发展；最后，主导派对关
键职位的长期控制疏远了其他政治成员。② 
郭续印主编的《国民党派系斗争史》将国民党政权的派系分为政治派别和
地方实力派，派系斗争的特点是各派系都以蒋介石集团为主要对手，都以维护
孙中山的三民主义、国民党为标榜。作者并指出国民党派系斗争的影响，一方
面破坏了国家统一、经济发展，削弱了国防力量，但也有积极的方面，比如对
抗日民族统一战线的形成、地方建设等方面起到一定作用。③金以林根据近年海
内外公布的大量民国档案资料，考察了国民党改组后蒋、汪、胡三派势力在党
内斗争中的权力消长，指出蒋介石通过派系制衡派系的政治手段一步步获得党
内领袖地位的过程，勾勒出国民党派系政治的由来以及蒋介石领袖地位的政治
基础。此外，作者还将国民党派系分为两类：一类是以地域为基础的政治军事
集团，另一类是国民党几个领袖及其追随者形成的派系，其中又可以分为与蒋
                                        
①陈志让.军绅政权:近代中国的军阀时期[M].桂林:广西师范大学出版社 2008:99-107. 
②丁如筠主编.国外中国近代史研究,第二十四辑[M].北京:中国社会科学出版社,1995:66-80. 
③郭续印.国民党派系斗争史[M].上海:上海人民出版社,1992. 
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介石争夺正统的各派和拥蒋派下的各系①。王奇生以 CC派和力行社两个拥蒋派
系为例，指出国民党组织形态的一个显著特征是“党的派系化”和“派系的党
化”，前者指国民党这一政权的核心权力组织蜕变为 CC 派垄断的权力工具，后
者指派系发展为独立的准政党组织，两者共同削弱了国民党的组织力。② 
（二）对国民党地方政权建设的研究 
1、国民党地方政权的总体特征 
对国民党基层政治的研究以乡村治理变迁的研究成果最为丰富，美国学者
杜赞奇是从国家政权建设角度来研究中国乡村社会基层政权建设的先行者，他
提出的乡村治理中的“经纪模式”、“权力文化网络”、“国家政权内卷化”
等概念被中国的乡村政治研究者广泛使用。通过对近代华北农村的研究，杜赞
奇指出在国家政权向乡村延伸的过程中，原有的“保护型经纪人”被“赢利型
经纪人”取代，后者利用国家赋予的法理权威谋取个人利益，国家政权不得不
通过这一群体对乡村进行控制，陷入“有扩张没有发展”的内卷化旋涡，无法
顺利实现国家制度在乡村的合理化和官僚化。③杨焕鹏认为杜赞奇对近代中国农
村治理的解读存在简化倾向，并以浙江三青团参与地方政治为例，指出党、政、
团、绅诸多政治势力在地方政权上的激烈争夺。国民政府试图通过党政团三方
力量对地方政治进行渗透，但由于互不统属，职责不清，其结果是造成了地方
政治的混乱。④王奇生指出国共两党在农村政权建设上的差异：共产党通过严格
的意识形态教育，从农民中选拨和培养乡村基层干部；国民党则是无选择地将
原有乡村权力基层纳入党部，结果只是为土豪劣绅增添了政治履历。⑤ 
2、国民政府的地方政治制度 
                                        
①金以林.国民党高层的派系政治:蒋介石“最高领袖”地位是如何确立的[M].北京:社会科学文献出版
社,2009. 
②王奇生.党员、党权与党争[M].北京：华文出版社,2010:260-261. 
③杜赞奇.文化、权力与国家：1900-1942 年的华北农村［M］.南京:江苏人民出版社,2003. 
④杨焕鹏.三青团参与政治及其与浙江各地方政治势力关系[J].史学月刊,2004,(03):65-70. 
⑤王奇生.战前中国的区乡行政:以江苏省为中心[J].民国档案,2006,(01):66-77. 
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国民党政府的地方政治制度及其实施情况，如新县制、保甲制是学者关注
较多的领域。翁有为列举出国民政府县政治理主要包括推广县政建设、县政实
验运动；在农村建立保甲制网络；建立行政督查专员制度，在县政府之上设立
区公署，强化国家对县政的控制；抗战时期推行“新县制”。并指出国民政府
的县政以控制为主，对县政建设关注不够。县政的特点表现为在制度设计上将
传统政制与西方政制相糅合，在实践中奉行因权改制、因事改制、因人改制的
实用主义原则，在政权结构上表现出重中央、重高层、轻地方的头重脚轻现象，
县级政权和县长的地位较过去大为下降。①肖如平指出国民政府推行的保甲制经
历了从剿共时期的自卫功能到新县制实施时期自治功能的转变，这一制度设计
一定程度上体现了国民政府加强中央政府对地方控制、救济和改良农村社会、
扩大基层政治参与的良好愿望，但在实践中却恶化了乡村治理，加剧了土豪劣
绅对农村的盘剥。②魏光奇在《官治与自治》一书中指出国民政府时期县制经历
从从自治到官治、再到官治与自治相结合的演变，其主要成就在于建立了现代
性的县行政组织、区乡一级行政，并对地方自治、强势国家行政与民主制度的
结合进行了探索；主要问题在于没能解决官治县政的民主监督问题、绅权通过
组织化得到扩张、未能建立现代的县行政人事制度和统一的财政系统、县组织
机构出现冗胀③。 
此外，由于国民党地方政权运作情况在各地存在着巨大差异，国内对其研
究也相应地呈现出地域化特点，各地方的学者关注国民政府在本地的政治实践
情况。这些研究有利于充分利用当地保存的地方志等民国档案，丰富对国民党
地方政权的研究、还原国民党政权在地方运作的真实情况。 
                                        
①翁有为.国民政府县政问题探析[J].史学月刊,2011,(01):91-95. 
②肖如平.从自卫到自治——论国民政府的保甲制度[J].历史档案,2005,(01):103-108. 
③魏光奇.官治与自治——20世纪上半期的中国县制[M].北京:商务印书馆,2004. 
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（三）文献总结：以政治史为主的国民党政权研究 
关于国民党政权的研究，总体上以政治史研究为主，这类研究以历史叙述、
事件描述为主，虽然随着海内外相关档案的开放，史料越来越丰富，研究成果
也相应增多，但较少有研究能跳出事件本身的描述分析，对国民党政权的某一
机制进行整体性的概括、总结，因此相关研究存在碎片化、重复研究、新意不
足的问题。其次从社会史、经济史角度研究民国史的成果也越来越多，但政治
学界或者从政治学理论、方法上对民国政权建设的研究则显得相当单薄。民国
时期是中国由传统国家向现代国家过渡的特殊阶段，北洋政府和南京国民政府
有很多国家构建方面的尝试，比如政治制度方面，议会政治、党治、独裁制，
地方政治制度上的联省自治、地方自治等；政治行为方面，军阀政治、派系政
治、中央政府的集权措施和地方政权的抵制等。政治实践和史料如此丰富，而
理论化的研究成果却很稀少，这不得不让人感到遗憾，像《文化、权力与国
家》、《党员、党权与党争》这样主旨明确、史料详实、立论新颖且具有整体
性视角的著述实为少见。 
政治学的理论和研究方法往往能够提供一种整体性的研究视角，给纷繁复
杂的历史材料以恰当的编织和理论性的审视，避免历史学研究重叙事、轻结构
的缺陷。国家构建理论是近几十年来政治学中的一个主流研究范式，关注现代
民族国家的形成过程和国家特征、国家建设对政治、经济、社会等方面的影响，
其研究视角、核心概念对于理解国民政府这样一个由传统向现代国家过渡的政
权具有工具性的意义，能够帮助我们从结构性视角解读国民党政权的国家构建
过程，本文正是在这方面的一种尝试。 
三、研究方法和研究思路 
（一）研究方法 
1、历史制度主义 
历史制度主义将制度视为对行为起着建构作用的正式和非正式的程序和规
则，制度包括三个层次：国家结构、文化特质和具体的政府制度。历史制度主
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义关注国家和社会的整体环境对人的行为的影响。历史制度主义并不忽视个人
的行为偏好问题，但是认为个人偏好是受其所处的制度环境决定和约束的。路
径依赖是历史制度主义的一个主要研究范式，它强调传统制度、文化对政治行
为的影响，传统越重，制度创新就越困难。政治在根本上是历史性的，在此前
的制度结构中运行，新制度建立在旧制度之上。 
历史制度主义为本文研究民国时期南京国民政府的国家构建提供了非常适
合的研究路径。作为以三民主义为立国宗旨，以建立宪政民主共和国为目的的
南京国民政府，其在大陆的二十多年政权建设期间，创设了一整套具有建设性
的国家政权体制，但是在运行过程中，正式的国家制度、宪政结构却常流于形
式，整个政权的运作越来越依靠传统的制度和管理资源。国民政府在制度创设
上的革命性和在制度实施上的保守性和妥协性，体现的不仅是国民党政权的阶
级性质，也是传统制度对社会行为依然具有强大约束力的表现。 
2、案例研究方法 
南京国民政府的国家构建是一个庞大的工程，对之进行完整的描述分析非
常困难，因此选取合适的领域进行研究就很有必要。国民政府在乡村社会的国
家构建是一个较为理想的选择，因为正是由于国民政府在乡村政权建设的失败，
为共产党在乡村的活动提供了机遇，而共产党对乡村的成功整合以及由此积累
的巨大动员能力，为其最终战胜国民党政权奠定了基础。 
（二）研究思路 
本文的总体研究思路为运用国家构建理论的两个核心概念：国家自主性和
国家能力为两个维度，分析南京国民政府的国家形态、国家构建过程、结果和
原因，以下是各章的主要内容： 
第一章为导论部分，介绍了本文的写作背景和目的、对国民政府政权建设
的已有研究情况以及采用的研究方法，以期在明确的问题意识、合理有效的研
究方法和对已有研究较为充分的掌握的基础上开展本文的研究工作；在第二章，
作者对本项研究所基于的研究理论和相关概念进行了阐述，在此基础上建立理
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